ACORDAO N.2 360/2003

Processo n2 13/2003
Plenario

Relatora: Maria dos Prazeres Pizarro Beleza
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

1. Ao abrigo do disposto nas alineas a) e b) do n.2 1 do artigo 2812 da Constituicdo e non.2 1 do
artigo 512 e n.2 1 do artigo 622 da Lei n? 28/82, de 15 de novembro, o Presidente da Republica
veio requerer ao Tribunal Constitucional “a aprecia¢do e a declaracéo da inconstitucionalidade e
da ilegalidade, com forca obrigatéria geral”, das normas constantes dos n.2s 1 a 8 do artigo 92
da Lei n.2 32-B/2002, de 30 de dezembro (Orcamento de Estado para 2003), com a seguinte
redagao:

Artigo 92
Caixa Geral de Aposentagoes

1. Os artigos 51.2 e 53.2 do Estatuto da Aposentagdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 498/72, de
9 de dezembro, passam a ter a sequinte reda¢do:

«Artigo 51.°
Regimes especiais

1.(..)
2.(..)

3. Sem prejuizo de outros limites aplicdveis, a pens@o de aposentagéo do subscritor
sujeito ao regime do contrato individual de trabalho determina-se pela média
mensal das remuneragdes sujeitas a desconto auferidas nos ultimos trés anos, com
exclusdo dos subsidios de férias e de Natal ou prestagbes equivalentes.

4. (Anterior n.2 3).

Artigo 53.2
Cdlculo da pensdo

1. A pensdo de aposentacdo é igual a trigésima sexta parte da remunera¢do mensal
relevante, deduzida da percentagem da quota para efeitos de aposentacdo e de



pensdo de sobrevivéncia, multiplicada pela expressdo em anos do numero de meses
de servico contados para a aposentacdo, com o limite mdximo de 36 anos.
2 - A pensdo ndo pode, em caso algum, exceder o montante da remuneracdo liquida
a que se refereon.? 1.

4. (...)».

2. E aditado um artigo 37.2-A ao Estatuto da Aposentacdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
498/72, de 9 de dezembro, com a seguinte reda¢édo:

«Artigo 37.2-A
Aposentag¢do antecipada

1. Os subscritores da Caixa Geral de Aposenta¢des que contem, pelo menos, 36 anos
de servico podem, independentemente de submissdo a junta médica e sem prejuizo
da aplicagdo do regime da pensdo unificada, requerer a aposenta¢do antecipada.

2. O valor da pensdo de aposentagdo antecipada prevista no numero anterior é
calculado nos termos gerais e reduzido pela aplicacGio de um fator de redugéo
determinado pela formula 1-x, em que x é igual a taxa global de redugdo do valor da
pensdo.

3. A taxa global de redugdo é o produto da taxa anual de 4,5% pelo numero de anos
de antecipag¢éo em relagdo a idade legalmente exigida para a aposentagdo.

4. O numero de anos de antecipa¢do a considerar para a determina¢do da taxa
global de redugéo da penséo é reduzido de um por cada periodo de trés que exceda
0s 36.»

3. E revogado o Decreto-Lei n.2 116/85, de 19 de abril.

4. E aditado um n.2 5 ao artigo 5.2 do Decreto-Lei n.2 128/90, de 17 de abril, com a seguinte
redac¢do:

«5. A remuneragdo relevante para efeitos de desconto de quota e de cdlculo da
pensdo de aposentacdo ndo pode ser inferior a estabelecida na conven¢do coletiva
de trabalho aplicdvel nem superior a que respeite a categoria e escalGo da carreira
docente instituida para o ensino oficial correspondente ao mesmo tempo de servico
docente.»

5. O artigo 4.2 do Decreto-Lei n.? 327/85, de 8 de agosto, passa a ter a sequinte reda¢do:



«Artigo 4.2

1.(.).

2. A remuneracgdo relevante para efeitos de desconto de quota e de cdlculo da
pensdo de aposentagcdo ndo pode ser inferior a estabelecida na conven¢do coletiva
de trabalho aplicdvel nem superior a que respeite a categoria e escaltGo da carreira
docente instituida para o ensino oficial correspondente ao mesmo tempo de servigo
docente.

3. (Anterior n.2 2.).»

6. O disposto nos numeros anteriores nGo se aplica aos subscritores da Caixa Geral de
Aposentagbes cujos processos de aposentacdo sejam enviados a essa Caixa, pelos respetivos
servigos ou entidades, até 31 de dezembro de 2002, desde que os interessados reunam, nessa
data, as condi¢bes legalmente exigidas para a concessdo da aposentag¢do, incluindo aqueles cuja
aposentagdo depende da incapacidade dos interessados e esta venha a ser declarada pela
competente junta médica apds aquela data.

7. Tratando-se de antigos subscritores da Caixa Geral de Aposentagdes, o disposto no numero
anterior aplica-se aos requerimentos recebidos nessa Caixa até 31 de dezembro de 2002.

8. Nos casos referidos nos n.% 6 e 7, quando o despacho a que se refere a alinea a) do n.2 1 do
artigo 43.2 do Decreto-Lei n.2 498/72, de 9 de dezembro, ou a declara¢do prevista na alinea b)
do mesmo normativo legal, sejam posteriores a 31 de dezembro de 2002, a situacéio relevante
para efeitos de fixagdo da aposentacgdo é a existente em 31 de dezembro de 2002.

2. O Presidente da Republica, comegando por observar que sao significativas as modificagdes
introduzidas pelas normas cuja apreciacdo pretende, quer no método de calculo das pensdes de
aposentagdo (e, consequentemente, no respetivo montante), quer no regime da aposentagdo
antecipada dos trabalhadores da Administracao Publica, sustenta, em sintese, o seguinte:

a) Segundo o artigo 569, n.2 3, da Constituicdo, compete as associacdes sindicais exercer o
direito de contratacdo coletiva, o qual é garantido nos termos da lei.

No que se refere aos trabalhadores da Administracao Publica em regime de direito publico,
é a Lei n.2 23/98, de 26 de maio, que procede a densificacio daquele direito de
contratacdo coletiva, estabelecendo, designadamente, no seu artigo 69, alinea b), que sao
objeto de negociacdo coletiva as matérias relativas a fixacdo ou alteracdo das pensdes de
aposentacdo ou de reforma.

Por sua vez, no que se refere aos trabalhadores da Administracdo Publica em regime de
direito privado, o direito de negociacdo coletiva rege-se pela legislacdo geral referente a
regulamentacdo coletiva das relagdes de trabalho.



b)

c)

d)

e)

f)

g)

h)

Ora, uma vez que as normas constantes do artigo 92, n.2s 1, 2, 4 e 5 da Lei n.2 32-B/202,
de 30 de dezembro, fixam ou modificam substancialmente o método de cdlculo e,
consequentemente, o montante das pensdes de aposentacdo, elas deveriam ter sido
objeto de prévia negociacdo coletiva entre o Governo e as associacdes sindicais
representativas dos trabalhadores da Administracdo Publica.

N3o tendo ocorrido essa negociagdo coletiva antes da aprovacdo da Lei n.2 32-B/2002, de
30 de dezembro, as normas referidas enfermam de inconstitucionalidade por violacdo do
direito de contratacdo coletiva das associa¢des sindicais, consagrado no artigo 562, n.2 3,
da Constituigdo.

Para além disso, segundo o artigo 562, n.2 2, alinea a), da Constituicdo, constitui direito
das associagOes sindicais participar na elaboragao da legislacdao do trabalho, devendo
entender-se que o regime de aposentacdo dos trabalhadores da Administragcdo Publica
integra o conceito de legislagao do trabalho.

A mesma Lei n.2 23/98, de 26 de maio, que também densifica e concretiza o direito de
participacdo das associagGes sindicais representativas dos trabalhadores da fungao publica
na elaboracao da legislacao do trabalho, refere expressamente, no seu artigo 109, n.2 1,
alinea d), que a matéria referente a alteragGes ao estatuto da aposentacdo deve ser
objeto de participagao das associagdes sindicais; mais dispde o artigo 109, n.2 9, do
mesmo diploma, que quando a iniciativa seja do Governo, a consulta as associa¢des
sindicais pressup0e a existéncia de documento escrito a apresentar por este.

Uma vez que as normas constantes do artigo 92, n.%s 2, 3, 6, 7 e 8, da Lei n.2 32-B/2002,
de 30 de dezembro, modificam parcial, mas substancialmente, o regime e estatuto da
aposentacado, elas deveriam ter sido objeto de prévia audicdao das associagdes sindicais
representativas dos trabalhadores da Administracdao Publica nos termos previstos na lei
densificadora do correspondente direito constitucional. Em qualquer caso, e para que o
direito constitucional de participacdo das associa¢des sindicais na elaboracdo da legislacdo
do trabalho nao resulte esvaziado, a audigao nunca deveria ter ocorrido quando o diploma
em causa fora ja aprovado na generalidade pela Assembleia da Republica e quando nao
estavam objetivamente garantidas as condi¢cdes de uma participacao publica e efetiva.

Ndo tendo existido uma tal participacdo das associa¢Oes sindicais na elaboracdo da
legislagdo do trabalho, as normas acima citadas da Lei n.2 32-B/2002, de 30 de dezembro,
enfermam de inconstitucionalidade por violacdo do direito das associa¢Ges sindicais a
participacdo na elaboracdo da legislacdo do trabalho consagrado no artigo 569, n.2 2,
alinea a), da Constituicao.

Mesmo a entender-se que a audicdo de associacoes sindicais realizada pela Comissdo de
Trabalho e Assuntos Sociais da Assembleia da Republica ja no curso do processo legislativo
parlamentar e apds aprovacdo do diploma na generalidade salvaguardaria o direito
constitucional das associagdes sindicais a participacdo na elaboracdo da legislacdo do



trabalho, ainda assim nao teriam sido observados os procedimentos impostos pela Lei n.2
23/98, de 26 de maio.

i) As normas que na Lei n.2 23/98, de 26 de maio, fixam os procedimentos de negociacdo
coletiva e de audicdo das associacdes sindicais no que respeita a regulacdo de matérias
como as pensdes e o estatuto de aposentacdo assumem, face as normas legais que
introduzem alteracdes nos respetivos regimes juridicos, o carater de leis ordinarias
reforcadas, na medida em que, no fundo, aquelas outras normas legislativas dispdem
sobre o modo de producdo de atos legislativos que, dessa forma, lhes ficam
procedimentalmente subordinados.

j) Isto é assim, ndo apenas, genericamente, por forca do principio do Estado de Direito
consagrado no artigo 22 da Constituicdao, que, numa légica de autolimita¢do juridica dos
poderes do Estado, obriga os poderes constituidos a observancia das leis por eles mesmo
emitidas enquanto essas leis estiverem em vigor, mas também, especificamente, por forca
do principio do artigo 1129, n.2 3, in fine, da Constituicdo, que, concretizando aquele
principio, expressamente eleva a categoria de leis ordindrias reforgadas todas aquelas que
por outras devam ser respeitadas.

[) Nesses termos, a inobservancia dos procedimentos que na Lei n.2 23/98, de 26 de maio,
regulam a producdo de outros atos legislativos configura-se como inconstitucionalidade
por violagao indireta do artigo 22 e do artigo 1129, n.2 3, da Constituicdo, mas, como se
infere do disposto no artigo 2802, n.2 2, alinea a), e do disposto no artigo 2812, n.2 1,
alinea b), também se configura como vicio auténomo de ilegalidade por violacdo de lei
com valor reforcado.

m)Na&o tendo ocorrido, nos termos legalmente previstos, a negociacdo coletiva e a audicdo
prévia das associa¢des sindicais para efeitos de alteracdo das normas referentes as
pensdes e ao regime e estatuto da aposentacdo, as normas constantes do artigo 92 da Lei
n.2 32-B/2002, de 30 de dezembro, na parte em que se referem aos trabalhadores da
Administracdo Publica em regime de direito publico, enfermam de ilegalidade por violacdo
dos artigos 69, alinea b), 72, 102, n.%s 1, alinea d), e 99, e 142 da Lei n.2 23/98, de 26 de
maio.

3. Notificado nos termos e para os efeitos do disposto nos artigos 542 e 559, n.2 3, da Lei do
Tribunal Constitucional, o Presidente da Assembleia da Republica ofereceu o merecimento dos
autos e juntou um relatdrio enviado pela Comissdo de Trabalho e dos Assuntos Sociais da
Assembleia da Republica contendo a documentacdo relativa as audi¢cdes convocadas por essa
Comissdo no ambito da discussdo na especialidade da Proposta de Lei do Or¢camento de Estado
para 2003, na parte correspondente a alteracdo ao Estatuto da Aposentacdo, e ainda os Diarios
da Assembleia da Republica que contém os trabalhos preparatérios relativos ao diploma em
apreciacao.

4. Apresentado memorando pelo Presidente do Tribunal, nos termos previstos no n.2 1 do
artigo 632 da Lei n2 28/82, o Tribunal procedeu a respetiva apreciacdo e votacdo.



Fixada a orientagdo a seguir, cumpre decidir.
5. O Presidente da Republica levanta, como se viu, trés questdes de constitucionalidade.

Em primeiro lugar, e relativamente as normas constantes dos n.%s 1, 2, 4 e 5 do artigo 92 da Lei
n.2 32-B/32, que “fixam ou modificam substancialmente o método de cdlculo e,
consequentemente, o montante das pensdes de aposenta¢d@o”, a sua inconstitucionalidade
decorreria de ndo ter sido respeitado, anteriormente a sua aprovacdao pela Assembleia da
Republica, o direito das associacdes sindicais a contratacdo coletiva, tutelado nos termos
previstos no n.2 3 do artigo 562 da Constituicdo — “Compete as associacOes sindicais exercer o
direito de contratagdo coletiva, o qual é garantido nos termos da lei” — e concretizado, nesta
matéria, na al. b) do artigo 62 da Lei n.2 23/98, de 26 de maio.

A resposta a esta questdo implicaria determinar se a matéria sobre que versam tais normas se
inclui no ambito constitucionalmente imposto para o direito de contratacgdo coletiva.

Ora o Tribunal Constitucional ja teve a oportunidade, por diversas vezes, de se pronunciar sobre
esse ambito, nomeadamente quando, como agora, estavam em causa normas relativas a
presta¢des de seguranca social.

Assim, no seu Acérddo n.2 517/98 (in Acdrddos do Tribunal Constitucional, vol. 402, pag. 573 e
ss.), a propdsito de saber se respeitavam ou ndo tal direito normas que vedavam aos
instrumentos de regulamentacgdo coletiva de trabalho a criagao de prestacdes complementares
de reforma, o Tribunal Constitucional observou que “O direito a contratagdo coletiva é um
direito que os trabalhadores apenas podem exercer através das associa¢des sindicais. E, além
disso, um direito que se acha colocado sob reserva da lei: a Constituicdao garante-o, de facto,
‘nos termos da lei’.

Isto, porém, nao significa que a lei possa esvaziar de contelddo um tal direito, como sucederia se
regulamentasse, ela prdpria, integralmente as relagdes de trabalho, em termos inderrogdaveis
pelas convencdes coletivas. Significa apenas que a lei pode regular o direito de negociagdo e
contratagdo coletiva — delimitando-o ou restringindo-o —, mas deixando sempre um conjunto
minimamente significativo de matérias aberto a essa negociacdo. Ou seja: pelo menos, a lei ha
de ‘garantir uma reserva de conveng¢do coletiva’.”

A aplicacdo deste critério as normas em apreciacdo obrigaria, como é manifesto, a averiguar se
a matéria nelas regulada integra ou ndo essa “reserva de convengdo coletiva”, ou como também
se escreve noutro ponto do mesmo acdrddo n.2 517/98, o “nucleo duro do direito de
contratacdo coletiva”.

A verdade, porém, é que essa averiguacao s6 se impoe se ndo proceder o segundo fundamento
de inconstitucionalidade apontado pelo Presidente da Republica — a falta de participacdo das
associacOes sindicais no processo legislativo (al. a) do n.2 2 do artigo 562 da Constituicdo) —
também relativamente as normas constantes dos n.2s 1, 4 e 5 do artigo 92 da Lei n.2 32-B/2002.
Tratando-se em qualquer caso de legislacdo aprovada pela Assembleia da Republica, ainda que



tal aprovagao tivesse sido precedida de negociagdo coletiva — onde é o Governo que é a
entidade interlocutora —, sempre se verificaria a inconstitucionalidade das normas referidas por
violacdo do direito de participacao.

E que o objetivo com que a Constituicdo garante o direito de participacdo é o de permitir que os
respetivos titulares tenham a possibilidade de influenciar o 6érgao que vai aprovar a legislacao,
como parece evidente; sé assim sera respeitado um direito que, como se escreveu no acérdao
n2 362/94 (Didrio da Republica, 1-A, de 15 de junho de 1994), referindo os acdrddos n2s 220/90
(Didrio da Republica, 1-A, de 20 de dezembro de 1990) e 430/93 (Didrio da Republica, |I-A, de 22
de outubro de 1993),”visa garantisticamente assegurar a representacdo dos interesses [dos
trabalhadores] aquando da tomada de opgbes pelo poder normativo, embora a participagdo
decorrente desse direito ndo possa ser entendida como vinculante quanto a tais opgoes”.

6. Assim, o Tribunal passa a segunda questdo de constitucionalidade suscitada pelo Presidente
da Republica, embora ndo a restrinja as normas constantes dos n.2s 2, 3, 6, 7 e 8 do artigo 92 da
Lei n.2 32-B/2003 e a va analisar também quanto aos n.2s 1, 4 e 5 do mesmo preceito.

Cumpre comegar por determinar se as normas em questdo se devem considerar como
legislagdo do trabalho, uma vez que é nesse ambito que a alinea a) do n.2 2 do artigo 562 da
Constituicdo consagra o direito de participag¢ao das associa¢des sindicais.

Ora ndo oferece duvidas o facto de as normas impugnadas integrarem o conceito de “legislacdo
laboral”, relativamente a qual o artigo 562, n.2 2, alinea a), prevé o direito de participa¢do agora
em causa. Com efeito, no que respeita a fungao publica, especificou-se no ja citado acérdao n.2
362/94 que constitui legislacdo do trabalho “o que se estatui em matéria de regime geral e
especial dessa espécie de vinculo de trabalho subordinado, condi¢des de trabalho, vencimentos
e demais prestagdes de carater remuneratodrio, regime de aposentacgdo ou de reforma e regalias
de acdo social e de a¢do social complementar” (no mesmo sentido, cfr., entre muitos outros, o
Acérddo n.2 745/98, Acérddos do Tribunal Constitucional, vol. 412, p. 671).

No caso, o Tribunal entende — recorrendo, alias, ao critério seguido pelo acérddo n.2 173/2001
(Acdrddos do Tribunal Constitucional, vol. 492, pp. 654) — que as normas em apreciacdo se
devem considerar como estruturantes do regime da aposentacdo, e, portanto, como
constituindo legislacdo do trabalho, para o efeito que agora nos interessa.

7. A esta conclusdo ndo obsta a sua inclusdo na Lei do Orcamento. E, a propdsito, cabe observar
gue esta insercdo nao implica, por si s6, a inconstitucionalidade das mesmas, com base na
consideracdo de que ndo dizem diretamente respeito a receitas ou a despesas, assumindo a
natureza de cavaliers budgétaires; tem aqui pleno cabimento o que se afirmou,
desenvolvidamente, no Acérddo n.2 141/2002 (publicado no Didrio da Republica, I-A Série, de 9
de maio de 2002), relativamente a inclusdo, na Lei do Orcamento, de normas relativas a salarios
na funcdo publica. Valem, no caso presente, as consideracbes entdo formuladas, assim se
reiterando a conclusdo ali alcancada, alids, na sequéncia da jurisprudéncia que refere —
acord3os n.%s 461/87 e 358/92, Acérddos do Tribunal Constitucional, respetivamente, 102 vol. p.
181 e 232 vol., p. 109.



8. O caso dos autos ndo coloca, pois, qualquer questdao quanto a existéncia de direito de
participacdo das organizacbes representativas dos trabalhadores na elaboracdo das normas
impugnadas. Os problemas suscitados quanto a esse direito sdo outros, uma vez que, com a
resposta ao pedido de declaracdo de inconstitucionalidade, a Assembleia da Republica juntou
“documentacdo relativa as audicGes convocadas” pela Comissdo de Trabalho e dos Assuntos
Sociais da Assembleia da Republica “no ambito da discussdo na especialidade da Proposta de Lei
do Orcamento de Estado para 2003, na parte correspondente a alteracdo ao Estatuto da
Aposentacdo”. Trata-se, pois, de saber se essa documentacdo evidencia o exercicio efetivo do
direito de participacdo das associa¢des sindicais na legislacdo do trabalho a que se refere o
artigo 569, n.2 2, a), da Constituicdo.

Por outras palavras, trata-se de saber se os termos e condi¢des em que decorreram essas
“audicdes”, bem como o universo de entidades convocadas para o efeito, permitem assegurar a
conformidade do processo que conduziu a aprovagao das normas impugnadas com o disposto
no citado artigo da Constituicao.

9. Dos elementos trazidos aos autos podem extrair-se os seguintes dados de facto:

- No Didrio da Assembleia da Republica, de 2 de outubro de 2002, Il Série-A, n.2 26, 292 e 42
Suplementos, foi publicada a proposta de lei n.2 28/IX, relativa ao Orcamento do Estado
para 2003, cujo artigo 82, n.2s 1 a 5, veio a converter-se no artigo 92, n.2s 1 a 5, da Lei n.2
32-B/2002, de 30 de dezembro;

- No dia 15 de outubro de 2002 foi aprovado o relatério e parecer da Comissdo de Trabalho
e dos Assuntos Sociais relativo a Proposta de Lei n.2 28/IX (Or¢amento do Estado para
2003) — (cf. DAR, Il Série-A, n.2 39, de 6 de novembro de 2002);

- Na reunido plenaria da Assembleia da Republica de 22 de outubro teve inicio a discussao
conjunta, na generalidade, das propostas de lei n.2s 27/IX — Grandes Opg¢des do Plano
para 2003 e 28/IX — Orgcamento do Estado para 2003, debate que prosseguiu nos
imediatos dias 23 e 24, e se encerrou, neste ultimo dia, com a correspondente votacao,
em que ambas as propostas foram aprovadas (cfr. DAR, | Série, n.%s 52, 53 e 54, de 23, 24
e 25 de outubro de 2002);

- No dia 22 de outubro foi apresentado pelos grupos Parlamentares do PSD e do CDS-PP, ao
abrigo da alinea d) do n.2 1 do artigo 1122 do Regimento da Assembleia da Republica, um
requerimento no sentido de a Comissdo de Trabalho e dos Assuntos Sociais da Assembleia
da Republica realizar audigdes com a Secretdria de Estado da Administracdo Publica e com
as AssociacOes Patronais e Sindicais, “tendo em conta a discussdo das questdes relativas
ao Estatuto da Aposentagdo, em sede da Proposta da Lei n.2 28/IX (Orgamento de Estado
para 2003)” (cfr. fls. 19 e 20);

- No dia 31 de outubro foi apreciado e votado o requerimento citado em reunido ordindria
da Comissdao do Trabalho e dos Assuntos Sociais da Assembleia da Republica, tendo o
mesmo sido aprovado por maioria (com o voto contra do PCP, a abstencdo do BE e



declaragdes de voto do PS e do PCP) e tendo ainda sido deliberado ouvir as entidades,
cuja audicdo foi solicitada, no dia 6 de novembro de 2002 (cfr. fls. 19 e 21 a 34);

No dia 31 de outubro de 2002, foram enviadas telecdpias a convocar para uma audicao
sobre o Orcamento de Estado, na parte relativa as alteracGes ao Estatuto da aposentacao,
no dia 6 de novembro, a Confederacdo dos Agricultores portugueses, CAP (fl. 28), a
Confederacdo Geral dos Trabalhadores Portugueses, CGTP (fl. 29), a Confederacdo da
Industria Portuguesa, CIP (fl 30), a Confederacdo do Comércio e Servicos de Portugal, CCP
(fl 31) e a Unido Geral dos Trabalhadores, UGT (fl. 34);

No dia 8 de novembro de 2002, os deputados do PSD e do CDS-PP, membros da Comissao
do Trabalho e Assuntos Sociais da Assembleia da Republica, apresentaram um
requerimento solicitando ao respetivo Presidente “com cardter de urgéncia, e na
sequéncia das audi¢Ges dos parceiros sociais realizadas na Comissdo no passado dia 6 de
novembro sobre o assunto em epigrafe, a promogao da audicdo da Frente Comum de
Sindicatos da Administragdo Publica, FESAP e Sindicato dos Quadros Técnicos do Estado.
Atendendo a urgéncia solicitou-se ainda “ao abrigo da alinea d) do n.2 1 do artigo 1122 do
Regimento da Assembleia da Republica, que as audi¢cOes objeto deste requerimento
tenham lugar no inicio da reunido da Comissdao marcada para o préximo dia 12 de
novembro, sugerindo-se o seguinte horario: 17h00 — Frente Comum; 17h30 — FESAP;
18h00 - Sindicato dos Quadros Técnicos do Estado”.

No dia 11 de novembro de 2002, os servicos da Comissdao de Trabalho e dos Assuntos
Sociais da Assembleia da Republica enviaram a Federa¢do Sindical da Administracao
Plblica, FESAP e ao Sindicato dos Quadros Técnicos do Estado, solicitando confirmacao
das comunicac¢des telefdnicas, nesse mesmo dia efetuadas, telecdpias através das quais se
convidaram estas entidades “para a realizacdo de uma audiéncia, com o objetivo de
apreciar os normativos constantes da Proposta de Lei em causa, na parte que se refere ao
Estatuto da Aposentacdo” (cfr. fls. 48 e 49); em data ndo determinada, havia sido
enderecada telecépia com o mesmo objetivo a Frente Comum de Sindicatos da
Administracdo Publica (fl. 40);

No dia 11 de novembro de 2002 a Comissdo de Economia e Finangas, no cumprimento do
disposto nos n.2s 4 e 5 do artigo 362 da Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto (Enquadramento
orcamental), deliberou remeter para discussdo, apreciacdo e votacdo no Plenario da
Assembleia da Republica, inter alia, o artigo 82 da proposta de lei n.2 28/IX, preceito que
veio a converter-se no artigo 92 da Lei n.2 32-B/2002 (cfr. DAR, |l Série-A, n.2 43, de 16 de
novembro de 2002, p. 1415);

No dia 12 de novembro de 2002 reuniu a Comissdo de Trabalho e dos Assuntos Sociais,
incluindo-se na respetiva ordem de trabalhos as audicbes com a Frente Sindical da
Administracdo Publica e com o Sindicatos dos Quadros Técnicos do Estado no ambito da
alteracdo ao Estatuto da Aposentacdo constante da Proposta de Lei do Orgcamento do
Estado para 2003. Conforme resulta da respetiva ata, o Senhor Deputado Francisco José
Martins (PSD) disse que “devidamente notificados, das trés entidades seriam ouvidas



nesse dia a FESAP e o Sindicato dos Quadros Técnicos do Estado, pois a Frente Comum
recusou estar presente e exercer o seu direito de participacdo na apreciacdo e discussdo
da matéria. Com estas audi¢des esgota-se o periodo de participacdo das entidades em
causa sobre a matéria em discussdo” (cfr. Ata n.2 27/1X/13SL da Comissdo de Trabalho e
dos Assuntos Sociais, constante de fls. 50 e ss.);

- Nareunido plenaria da Assembleia da Republica de 13 de novembro iniciou-se a discussao
e votacdo, na especialidade, da proposta de lei n.2 28/IX — Orcamento do Estado para
2003 (artigos 29, 59, 72, 82, 109, 1892, 232 a 369), tendo sido aprovados os n.2s 1 a 5 do
artigo 82 da proposta de lei e tendo ainda sido aprovada a proposta 19-P, do PSD e do
CDS-PP, de aditamento dos n.%2s 6, 7 e 8 ao artigo 82 da proposta de lei, que viriam a
converter-se nos n.2s 6, 7 e 8 do artigo 92 da Lei n.2 32-B/2002, de 30 de dezembro (cfr.
DAR, | Série, n.2 55, de 14 de novembro de 2002, pp. 2280 e 2281);

- Na reunido plendria da Assembleia da Republica de 14 de novembro concluiu-se a
discussdo e votagao, na especialidade, da proposta de lei n.2 28/IX — Orgamento do Estado
para 2003 (artigos 12, 372 a 542, 582 a 672 e 722 e Mapas | a XIV e XVIl a Xl), apds o que as
propostas de lei n.2s 27/IX — Grandes Opg¢6es do Plano para 2003 e 28/IX Or¢camento do
Estado para 2003 foram aprovadas em votacao final global (cfr. DAR, | Série, n.2 56, de 15
de novembro de 2002).

10. Cabe, pois, determinar se pode considerar-se este procedimento suficiente, comecando por
apreciar o universo das entidades cuja audi¢do foi promovida pela Assembleia da Republica, nos
termos indicados.

Ora o Tribunal Constitucional também ja teve a ocasido de observar que o direito de
participacdo previsto na alinea a) do n.2 2 do artigo 562 da Constituicdo é da titularidade de
todas e cada uma das associagbes sindicais, individualmente consideradas; e que, por isso, o
procedimento a seguir ha de ser apto a garantir que todas essas associacdes tenham a
possibilidade de intervir.

Assim, no Acérddo n.2 64/91 (Didrio da Republica 1-A de 11 de abril de 1991), o Tribunal
Constitucional fixou o entendimento de acordo com o qual “ a Constituicio garante a
participacdo na elaboracdo do trabalho as comissdes de trabalhadores e as associacdes sindicais.
(...) Por outro lado, as associacdes sindicais sdo livremente constituidas pelos trabalhadores, tal
como é livre a deliberacdo da formacdo de associacGes sindicais de nivel superior pelas
associacOes sindicais de base (artigo 552, n.2s 1 e 2 da Constituicdo). (...) Facilmente se conclui,
por isso (...) [que ] pode haver, e h3, de facto, associacdes sindicais que ndo fazem parte, direta
ou indiretamente, daquelas confederacdes. Por isso, conclui-se que o direito de audicdo
garantido constitucionalmente as organizacdes de trabalhadores ndo pode ser exercido por
todas e cada uma delas quando s6 as confederacbes representadas no Conselho Permanente de
Concertacdo Social tiverem conhecimento e participarem de alguma forma na elaboracdo da
legislacdo de trabalho. O dever de consulta ha de ser cumprido pela Assembleia da Republica
nos termos do artigo 42 da referida Lei n.2 16/79, sob pena de se verificar o vicio de falta de
audicao”.



O Tribunal referia-se, entdo, a necessidade de publicacdo oficial dos projetos e propostas de
diplomas sobre legislacdo do trabalho, publicacdo, note-se, acompanhada das indicacGes aptas
a permitir aos destinatarios uma efetiva participacdo no processo legislativo, constante daquele
artigo 42. Ora, embora a Lei n.2 16/79 n3o se aplique diretamente ao caso de que agora se trata,
a verdade é que o principio de publicidade implicado no preceito citado ndo pode deixar de ser,
também aqui, considerado relevante, como meio de permitir alcancar adequadamente todas as
entidades visadas.

Tendo optado pelo método da consulta direta, via, alids, prevista pela Lei n? 23/98, a
Assembleia da Republica teria de ter convocado todas as associa¢Ges sindicais da fungdo publica,
nomeadamente recorrendo ao registo previsto no artigo 22 da mesma lei.

11. A verdade, porém, é que esta via ndo é constitucionalmente imposta, do ponto de vista do
cumprimento do dever de audi¢cdo que esta em causa.

Com efeito, ndo estabelecendo a Constituicao qual o procedimento a adotar, ndo provocaria
inconstitucionalidade a ndo observancia das regras definidas pela Lei n.2 23/98, ainda que elas
fossem aplicdveis — expressamente, pelo menos, ndo sdo — as consultas promovidas pela
Assembleia da Republica. Tal como se considerou no Acérdado n.2 529/01 (Didrio da Republica, |-
A, de 31 de dezembro de 2001) a propdsito da questdo paralela da observancia das regras da
Lei n.2 40/96, de 31 de agosto, para o efeito de avaliar o cumprimento do dever de audicdo dos
orgdos de governo proprio das Regides Autdnomas, previsto no artigo 2299, n.2 2, da
Constituicdo, do desrespeito de tais regras ndo teria, aqui, de extrair-se automaticamente uma
conclusdo de inconstitucionalidade: decisivo seria saber se, em cada caso, se observou, ou nao,
um procedimento capaz de corresponder ao sentido da exigéncia do artigo 569, n.2 2, alinea a),
da Constituicao.

O Tribunal reitera, assim, o entendimento perfilhado, como se viu, na passagem atras transcrita
do seu acérddo n? 64/91: teria sido suficiente para alcancar o universo das entidades a que
constitucionalmente é garantido o direito de participacao a publicacdo oficial da proposta de lei,
desde que efetuada de forma adequada ao efeito pretendido.

Ora, no caso, verifica-se que foi publicada no Didrio da Assembleia da Republica de 2 de outubro
de 2002, como ja se disse, a proposta de lei relativa ao Orcamento de Estado — antes, portanto,
da sua aprovacdo na generalidade pela Assembleia da Republica.

Sucede, porém, que tal publicacdo, desacompanhada do convite as associacdes sindicais para se
pronunciarem sobre as normas destinadas a alterar o Estatuto da Aposentacdo — que, insista-se,
aparecem inseridas na proposta de lei de Orcamento de Estado, como cavaliers budgétaires —,
ndo pode ser considerada suficiente para se haver por alcangcado o objetivo constitucional de
garantir o poder real de influenciar a legislacdo que vier a ser aprovada pelo érgao legislativo
competente.

13. Chegados a este ponto, torna-se desnecessario determinar se houve ou ndo desrespeito do
direito de negociacdo coletiva, nos termos ja indicados; e igualmente se torna desnecessario



analisar, quer a questdo da eventual inconstitucionalidade por violagdo indireta dos artigos 22 e
do artigo 1129, n.2 3, da Constituicdo, quer o pedido de declaracdo de ilegalidade com forca
obrigatoria geral.

Nestes termos, o Tribunal decide declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatdria geral,
das normas constantes dos n2 1 a 8 do artigo 92 da Lei n2 32-B/2002, de 30 de dezembro, por
violacdo do direito das associacdes sindicais a participacdo na elaboracdo da legislacdo do
trabalho, previsto na alinea a) do n2 2 do artigo 562 da Constituicdo.

Lisboa, 8 de julho de 2003
Maria dos Prazeres Pizarro Beleza
Paulo Mota Pinto
Alberto Tavares da Costa
Bravo Serra
Gil Galvao
Maria Helena Brito
Maria Fernanda Palma
Mario José de Araujo Torres
Rui Manuel Moura Ramos
Artur Joaquim Faria Mauricio
Benjamim Rodrigues (com a declarac¢do de voto em anexo)
Carlos Pamplona de Oliveira (vencido conforme declaracdo que junto).

Luis Nunes de Almeida



DECLARACAO DE VOTO

Votei a decisdo apenas porque sempre toda a jurisprudéncia anterior deste Tribunal tem
qualificado as disposicdes reguladoras das pensdes de reforma como normas integradas no
conceito de “legislacdo de trabalho”, para efeitos do disposto no art.2 56.2, n.2 2, alinea a) da
Constituicdo da Republica Portuguesa (doravante designada apenas por CRP) — participacao das
associagOes sindicais na elaboragdo da legislacdo de trabalho —, ndao obstante nunca haver
precisado os fundamentos de uma tal qualificacdo, ja que em todas as decisdes conhecidas se
limitou, ou a fazer uma afirmagdo de principio, tomando, acriticamente, por conceito
constitucional de legislacdo de trabalho o conceito dado pela lei ordinaria — art.2 22 da Lei n.2
16/79, de 26 de maio —, ou a acolher essa tese por simples remissdo para anteriores Acérdaos,
como, alids, se faz no Acérdao a que estd apendiculada esta declaracao.

A circunstancia dessa qualificacdo ter sido, porém, acolhida, sem a menor critica, pelas
sucessivas formacdes deste Tribunal levou a que o autor desta declaracdo de voto se lhe tenha
“vergado”, levado pela pressuposicdo de que serd razoavel admitir que, pelo menos,
interiormente, essa questdo haja sido equacionada e resolvida.

No entanto, tenho as maiores duvidas sobre a correcdo de uma tal doutrina. Ao que me parece,
e dispensando por ora maiores indagacdes que o tempo disponivel ndo consente, ela continua a
ser tributdria de uma concecdo do direito a seguranca social anterior ao 25 de Abril e a
Constituicdo de 1976.

Na realidade, a seguranca social, na modalidade das pensdes de reforma, era, entdo, um direito
de que beneficiavam apenas as pessoas que houvessem realizado descontos para as Caixas de
Previdéncia ou para a Caixa Nacional de Pensdes. Por outro lado, o préprio sistema de gestao
financeira de tais contribuicdes estava construido na base do principio da realizacdo de
investimentos reprodutivos e de constituicdo de reservas financeiras, como fundos patrimoniais
auténomos de cada Caixa de Previdéncia, e, a0 mesmo tempo, estava todo ele orientado para a
protecdao na doencga e na velhice (nela se incluindo as pensdes de reforma) apenas as pessoas
gue, para ele, haviam contribuido.

Ora, com a Constituicdo de 1976 o direito a seguranca social passou a ter uma diferenca
estrutural.

Na verdade, o direito a seguranca social converteu-se em um direito universal (abrangendo
todos os cidadaos, independentemente da sua situacdo profissional) e integral (abarcando todas
as situacdes de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho)
—art.2632,n.°1 e 3 da CRP.

Por seu lado, o sistema de seguranca social passou a estar assente, essencial e estruturalmente,
no principio da solidariedade social entre as geracdes e dentro das geragoes.



E esta, alids, a razdo que justifica que tenha sido constitucionalmente deferida ao Estado a
incumbéncia de organizar, coordenar e subsidiar esse sistema social unificado (n.2 2 do mesmo
artigo) “funcional e organicamente, de forma a abranger todo o tipo de prestacGes adequadas a
garantir o cidaddo em face de situacGes de autoinsuficiéncia ou desemprego” (J. J. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3.2 edicdo revista, pp.
338).

Na verdade, so o Estado tem a capacidade de organizar, coordenar e subsidiar um tal sistema
unificado e de impor o cumprimento do principio da solidariedade ativa entre e dentro das
geracOes, dada a sua realizacdo pressupor, por um lado, o exercicio de poderes legislativos e
coercitivos e, por outro, uma extensdo sé alcancavel por quem exerce aqueles poderes
relativamente a todos os sujeitos ativos e passivos do sistema e a possibilidade de estruturar
uma maquina administrativa de ambito nacional.

E naquele principio da solidariedade que se encontra o fundamento para que o sistema seja
atualmente participado, de forma indistinta, pelas contribuicdes das entidades patronais e dos
trabalhadores, mas também por transferéncias do Or¢camento do Estado para o da Seguranca
Social de capitais que s3ao o produto de impostos cobrados de todos os cidadaos, sendo certo,
até, que as quotizagdes dos trabalhadores representam a expressao mais pequena do
financiamento do sistema.

A circunstancia da CRP (art.2 632, n.2 2) impor que o sistema deva ser descentralizado nada
adianta para a caracterizacao da natureza do direito a seguranca social, revelando apenas uma
opc¢do constitucional quanto as exigéncias da existéncia de uma certa diversidade na sua
implantacdo territorial e de uma autonomia institucional em relacdo a administracao estadual
direta. A descentralizagdo procura propiciar a aproximagao do sistema as pessoas que visa servir,
de modo a poder captar e responder melhor as situa¢des de caréncia dos seus beneficiarios. A
autonomia institucional compreende-se enquanto modo de gestdo de um sistema que é
alimentado pela obtencdo de receitas axiologicamente consignadas e que tem por escopo
realizar atribuicGes especificas diferentes das demais cometidas a administracdo direta do
Estado.

Nesta logica parece ndo ter, hoje, qualquer sentido incluir-se no conceito de legislacdo laboral o
regime relativo a seguranca social, nele incluido o regime das pensdes de reforma, a exce¢do da
dimensdo que concerne com a definicdo das condicdes em que os trabalhadores poderdo
reformar-se voluntariamente ou por limite de idade, pois que aqui ainda é legitimo sustentar-se
estarmos no dominio da regulacdo das relacdes de trabalho, dado a reforma fazer caducar ou
extinguir o contrato de trabalho (art.2 4.2, alinea c) do DL. n.2 64-A/89, de 27 de fevereiro).

Na mesma senda vai a consideracdo da enorme complexidade econdmico-financeira que tem a
gestdo do sistema da seguranca social para garantir a sua sobrevivéncia no devir das geracoes,
a qual demanda, para além de uma organizacdo apta a tomar decisdes complexas sob a
perspetiva financeira, a concretizacdo de op¢Oes politicas adequadas, ndo sectoriais, ou
relativas apenas a certos grupos de interesses.



Na senda do aqui sustentado ter-se-ia de concluir que apenas a norma do n.2 1 do art.2 372-A,
nele transcrita, seria suscetivel da censura constitucional efetuada pelo acérdao.

De resto a exigéncia da audicdo das associacdes sindicais sobre o regime das pensdes parece
conduzir a uma discriminacdo desprovida de fundamento material bastante. Referimo-nos,
desde logo e esquecendo os contribuintes em geral, aquelas pessoas em relacdo as quais, ndo
obstante alimentarem, diretamente, também, com as suas contribuicbes o sistema da
seguranca social (os trabalhadores independentes e as entidades patronais), se entende nao ser
obrigatédria a sua audicdo. Referimo-nos, ainda, aos beneficiarios ndo contributivos do sistema,
como sejam os titulares de pensao social.

Benjamim Rodrigues



DECLARACAO DE VOTO

Votei vencido pois, na sequéncia da posicdo tomada por este Tribunal no acérddo n® 529/01,
sou forcado a interpretar o procedimento ocorrido com a publicacdo e divulgacdo das normas
em causa como totalmente correspondente a exigéncia contida no artigo 562 n.2 2, alinea a) da
Constituicao.

Com efeito, a publicacdo em Didrio da Assembleia da Republica da proposta de lei que continha
as normas em analise, em data anterior em mais de um més a sua aprovacdo, é, em meu
entender, suficiente para permitir as associa¢des sindicais - sem necessidade de convocacdo
expressa - o exercicio do direito de participacdo na elaboracdo da legislacdio em causa, tendo
em atencgdo que se tratava da aprovacao da Lei do Orcamento de Estado.

Carlos Pamplona de Oliveira



